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КОНТРОЛЬ ГОСУДАРСТВЕННОЙ 
АДМИНИСТРАЦИИ НАД 
ДЕЯТЕЛЬНОСТЬЮ ОРГАНОВ 
ЗЕМСКОГО САМОУПРАВЛЕНИЯ 
(вторая половина XIX -  начало XX века)
Для современной отечественной историографии 
но расширение диапазона исследований по вопросам 
о управления в императорский период истории России, 
и исследовали проблемы правового положения и органи- 
емских и муниципальных учреждений, рассмотрели их 
системе государственного управления, изучили норма- 
акты и систему формирования и функционирования земс- 
рательной системы1. Особый интерес проявляется и к та- 
-юй проблеме, как взаимоотношения органов земского са- 
ления с государственной властью всех уровней, а также 
^кение в общественной жизни страны. Однако, несмотря 
орскую тему, ряд исследований сохраняет, на наш взгляд, 
традиционный подход, когда изучение проблемы сводит- 
влению и анализу фактов столкновения земских учреж- 
центральными и региональными органами власти. Апри- 
рится о несовместимости коронной администрации и об- 
ного самоуправления. При этом деятельность основных 
тов административной юстиции -  губернского по земс- 
родским делам присутствия и Сената -  обходится сторо- 
изучении проблемы «Земство и власть». А ведь именно 
ощи этих надзорных учреждений разрешались противо- 
фазногласия и конфликты между органами самоуправле- 
у бернской администрацией. Что же касается протестов гу- 
ра как основного инструмента административного конт- 
л  органами земского самоуправления, то они по-прежне- 
отся вне внимания историков.
ельность местного самоуправления предусматривает обя- 
ый надзор государственной власти за осуществлением де- 
анных функций административного управления. По вер- 
мечанию Р. Драго, «абсолютная самостоятельность с уп-
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равленческой точки зрения не может являться благом»2. Полностью авто­
номное местное управление создает возможность для всякого рода зло­
употреблений, приводит к дроблению административных структур, что 
отрицательно сказывается на ее эффективности и препятствует согласо­
ванности общенациональных усилий.
Провозгласив общим основанием деятельности земских учреждений 
самостоятельность, авторы Земского положения 1864 года признали при 
этом, что «компетенция земств должна быть ограниченной и определен­
ной законом, так как компетенция общины делегирована ей государ­
ством»3 . А поскольку распоряжения земства могли иногда существенно 
затрагивать интересы государства и частных лиц, то необходимы были 
гарантии, заключающиеся в надзоре правительственной власти над дея­
тельностью органов земского самоуправления4.
По Земскому положению 1864 года губернатор, а также министр внут­
ренних дел должны были приостанавливать исполнение всякого постанов­
ления земских учреждений, противоречащего законам или общим госу­
дарственным интересам. Губернатор мог воспользоваться этим правом 
в семидневный срок, министр -  в промежутке между двумя сроками засе­
даний земского собрания. Приостановив постановление, губернатор или 
министр обязаны были сообщить об этом управе. После вторичного рас­
смотрения дела земское собрание принимало окончательное решение 
по приостановленному постановлению и ставило в известность губерна­
тора или министра, а те, если не соглашались с заключением собрания, 
представляли дело на разрешение Сената по первому департаменту. Это 
право протеста применялось ко всем без исключения постановлениям зем­
ских собраний.
Земская реформа 1890 г. внесла весьма существенные изменения в си­
стему контроля над земствами. Кроме надзора за законностью вводился 
надзор за целесообразностью или за тем, чтобы постановления земских 
собраний соответствовали общим государственным интересам и нуждам 
и не нарушали бы явно интересов местного населения. Новая норма зако­
на была вверена не Сенату, а министру внутренних дел, Комитету мини­
стров и Государственному совету. Таким образом, функции контроля над 
земским самоуправлением были разделены между Сенатом, за которым 
осталось соблюдение законности, губернатором и губернским по земским 
и городским делам присутствием, осуществлявшими надзор за целесооб­
разностью постановлений земских собраний5.
Основное изменение в порядке контроля было связано с созданием 
местного надзорного органа -  губернского по земским и городским делам 
присутствия. Новая структура учреждалась в каждой губернии «для об­
суждения в подлежащих случаях правильности и законности постановле­
ний и распоряжений земских учреждений и других дел»6. Если до 1890 года 
на губернском уровне единственным органом надзора являлся губерна­
тор, то теперь между Сенатом и земством учреждалась инстанция, через 
которую и стало проходить большинство земских дел до их поступления в 
Сенат. Присутствие должно было значительно облегчить губернатору вы­
полнение надзорных обязанностей и способствовать ускорению рассмот­
рения дел, возникающих из-за несогласия губернатора с постановления­
ми земских собраний.
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Вневедомственный характер нового надзорного учреждения7, по мыс- 
я, должен был служить гарантией компетентного и беспри- 
смотрения дел, вносимых в присутствие губернатором, как 
с постановлениями земских собраний, так и по надзору 
выборных должностных лиц. Этим одновременно упроща­
лась и ускорялась процедура рассмотрения дел, так как по прежнему зако­
ну разногласия губернатора с губернским земским собранием подлежали 
рассмотрению Сенатом, что существенно замедляло реше­
ние спорных вопросов. По Земскому положению 1890 года все противоре­
чия могли разрешаться на месте -  в губернском присутствии, и лишь в 
[вия компромисса между сторонами или несогласия земско- 
постановлением присутствия окончательное разрешение 
спорных вопросов предоставлялось Сенату.
Земское положение 1890 года предоставило губернатору надзор за дей­
ствиями не только распорядительных, но и исполнительных органов зем­
ства. Положение 1864 года допускало контроль над земскими управами 
лишь со стороны земских собраний; о действиях исполнительных органов 
губернатор узнавал только по отчетам и докладам, предоставляемым гу­
бернскими и уездными собраниями. Новый закон дал губернатору право 
ревизии земских управ и рассмотрения их действий как по данным, лично 
им усмотренном, так и по жалобам частных лиц. Кроме того, ему же было 
> право возбуждения дел об ответственности как выборных, 
[х по найму должностных лиц земского управления8. 
те после земской реформы 1890 года надзор губернатора 
земских учреждений осуществлялся следующими способа­
ми: 1) при содействии губернского земского собрания; 2) при содействии 
губернского по земским и городским делам присутствия; 3) персонально. 
Но, несмотря на создание специального надзорного учреждения, на гу­
бернском уровне функции главного органа надзора по-прежнему сохра­
нялись за губернатором.
Для выяснения степени самостоятельности органов земского самоуп­
равления и установления характера отношений к ним губернской админи­
страции мы обратились к анализу протестов губернаторов, вынесенных 
на постановле ния губернских и уездных земских собраний Вятской и Пер­
мской губерний. Исследование всей совокупности опротестованных по­
становлений губернских и уездных земств этих крупнейших уральских гу­
берний позволяет представить объективную картину взаимоотношений 
государственной администрации и земского самоуправления и определить 
меру контроля над земскими учреждениями, т. е. выяснить, насколько он 
был действенным и результативным.
Из обширного материала, содержащегося в журналах (стенограммах) 
заседаний губернских и уездных земских собраний, нам удалось выявить 
практически все протесты, так как по закону губернатор о своем несогла­
сии с постановлением земства сообщал управе, которая в свою очередь 
представляла протесты на вторичное рассмотрение земского собрания. 
Последнее избирало из своих рядов специальную комиссию, принимав­
шую окончательное решение о своем согласии или несогласии с протес­
том губернатора. В результате исследования было выявлено 1 152 (532 -  
в Пермской губернии и 620 -  в Вятской) протеста на постановления гу­
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бернских и уездных земских собраний с момента открытия земств в Вятс­
кой и Пермской губерниях до 1916 года.
В Пермской губернии обращает на себя внимание значительное число 
протестов в первое десятилетие работы земских учреждений -  288, что 
составило 55 % всех протестов губернаторов, поступивших за весь период 
деятельности земств. В 1880-е годы их число сократилось более чем в 3 
раза, затем после реформы 1890 года наблюдался незначительный рост -  
на 3 %. И наконец, в начале XX века губернатор не был согласен с поста­
новлениями земских собраний в 63 случаях, что составило 12 % от общего 
количества протестов за все время земской деятельности. В Вятской гу­
бернии максимальное количество протестов также приходится на первый 
период земской деятельности -  271 (44 %). В 1880-е годы их становится 
в 3,7 раза меньше -  72. В 1890-е годы происходит увеличение опротесто­
ванных постановлений в 2,6 раза, что, на наш взгляд, связано с введением 
в действие нового Земского положения 1890 г. И так же, как и в Пермской 
губернии, в начале XX века количество опротестованных постановлений 
сокращается до 89, что составляет 14 %.
Рассмотрим теперь, какие постановления чаще всего вызывали заме­
чания губернатора. Прежде всего обращает на себя внимание внушитель­
ное число протестов, последовавших на постановления, связанные с оцен­
кой недвижимого имущества -  лесов, земель, заводов и приисков. Эта ка­
тегория являлась безусловным лидером в течение всего рассматриваемо­
го периода. Хотя на протяжении первых 20 лет земской деятельности чис­
ло губернаторских протестов, вынесенных на финансовые постановления, 
стремительно снижалось (в Вятской губернии со 162 в 1870-е годы до 21 
в 1880-е и в Пермской соответственно по годам со 155 до 50), тем не менее 
именно вопросы определения ценности недвижимого имущества и уста­
новления земских налогов всегда приводили к противоречиям между зем­
ством, казной и частными владельцами. Даже в начале XX века, когда число 
подобных протестов составляло 25 в Пермской губернии и 52 в Вятской, 
доля их в общей массе оставалась довольно высокой -  39,7 % и 58,4 % 
соответственно по губерниям.
Следующая многочисленная категория постановлений, вызвавшая за­
мечания губернатора, касается порядка составления земских смет и рас­
кладок. Для справедливого и равномерного налогообложения необходи­
мо было оценить ценность и доходность недвижимого имущества, поэто­
му земства должны были иметь точные данные. Правильность этой опера­
ции зависела не столько от земства, сколько от самих владельцев, а точ­
нее -  от представленных ими сведений. Протесты, отнесенные в катего­
рию земских смет и раскладок, касались соблюдения земскими собрания­
ми и управами сметной дисциплины. Точное следование уставу о земских 
повинностях, который возлагал на общественное самоуправление обяза­
тельные государственные повинности, обусловливалось компетентными 
действиями самих земств и мало зависело от каких-либо внешних обстоя­
тельств.
Чтобы смета считалась составленной правильно, в первую очередь нуж­
но было внести в нее все общегосударственные повинности, не перепутав 
при этом обязательные расходы с необязательными. На содержание госу­
дарственных должностных лиц (уездных исправников, следователей, лес­
ничих и др.)> на их путевое и квартирное довольствие следовало выделить
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средства, которые не должны были превышать или занижать сумму, точ­
но указанную в законе или постановлении соответствующего министер­
ства. В смете нужно было показать все категории дохода и определить 
верное назначение каждой статьи расхода. Разумеется, точное соблюде­
ние бюджетной дисциплины, предписанной законом, требовало от земс­
ких служащих соответствующей квалификации.
В началь яый период деятельности земств недостаток опыта и компе­
тентных кад]юв, преимущественно крестьянский состав собраний и управ 
и низкий образовательных уровень гласных часто приводили к неправиль­
ному толкованию законодательства и многочисленным протестам губер­
натора. Но с повышением квалификации земских специалистов наруше­
ний сметной дисциплины становилось меньше.
Обратимся теперь к постановлениям по вопросам медицины и народ­
ного образования. Представляется совершенно естественным их незначи­
тельное число в 1870-1880-х годах в обеих губерниях: 2 -  в Вятской и 5 -  
в Пермской. Поскольку, во-первых, в этот период земства делали лишь 
первые шаги по созданию сети земских школ, больниц, формированию 
врачебных и учительских штатов; во-вторых, внимание губернатора было 
сосредоточено преимущественно на вопросах налогообложения и правиль­
ной оценки г первую очередь казенного имущества, ибо приведение в дей­
ствие земских смет и раскладок требовало первоочередного утверждения 
их губернатором. Закон требовал от него рассмотрения постановлений 
уездных и губернских земских собраний и заявления согласия или несог­
ласия на них в течение семи дней. Обратим внимание, что заседания уезд­
ных земски?: собраний проходили, как правило, в одно время, а количе­
ство дел, рассматриваемых на них, непрерывно увеличивалось. Поэтому 
почти однов ременное рассмотрение всех постановлений в недельный срок, 
установлена ый законом9, и утверждение всех смет и раскладок в течение 
двух месяце » для губернатора, отягощенного массой других дел, было про­
сто не по силам. Часто результатом этого, как отмечал сенатор Н. А. Зино­
вьев, являлось «или оставление без замечаний таких постановлений, смет 
и раскладок земских собраний, которые по закону подлежали бы опротес­
тованию, или, наоборот, иногда слишком поспешная и недостаточно обо­
снованная приостановка этих постановлений»10.
Стоит более подробно рассмотреть обстоятельства, которые привели 
к появлении) максимального числа протестов, связанных с земскими сбо­
рами, а точнее -  с обложением государственного и частного имущества 
и определен ием его ценности. Приступая к самостоятельной финансовой 
деятельности, к оценке недвижимости для взимания земского сбора, зем­
ства не имели никаких вспомогательных материалов. Они не располагали 
точными сведениями даже о пространстве всех земель в уездах, не говоря 
уже о площади земель каждого мелкого владения в отдельности. Не было 
какой-либо информации относительно доходности имущества, даже име­
ющиеся в распоряжении земских учреждений цифры о количестве земель 
были не то» ны. Поэтому неудивительно, что, не успев собрать достовер­
ные данные, земские органы на первых порах делали ошибки и допускали 
неравное обложение. Подобные явления тем более понятны в уральских 
губерниях, где некоторые уезды по своей территории были равны несколь­
ким европейским государствам. Вятское земство стало первым земством, 
пригласившим уже летом 1870 года. В. Я. Заволжского для экономическо­
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го обследования севера губернии; а с 1873 года в составе земства трудит­
ся постоянный статистик Н. Н. Романов для исследований, главным обра­
зом, с целью более справедливой и правильной земской раскладки11.
При отсутствии данных, с помощью которых могли быть выработаны 
основные принципы для определения ценности и доходности земель, де­
ление их на разряды было бы, как говорили сами члены управ, «гадатель­
ное, ни на чем не основанное и повело бы только к протестам со стороны 
плательщ иков»12. Из-за отсутствия точных сведений, например, земли 
Слободского уезда среди всех прочих земель Вятской губернии были по­
ставлены на первое место по доходности. Между тем после проверки, про­
изведенной управой, земли этого уезда оказались самыми неплодородны­
ми и бездоходными во всей губернии. В 1874 году из М инистерства госу­
дарственных имуществ были доставлены новые сведения о размерах ка­
зенных и так называемых поселянских лесов, вследствие чего количество 
десятин тех и других в раскладках по некоторым уездам полностью изме­
нилось13. Например, в Нолинском уезде «поселянских лесов» оказалось 
31,8 тыс. дес. вместо 73 тыс. дес., указываемых ранее14.
Примерные («на глазок») исчисления получаемых доходов с тех или 
иных имуществ с первых же лет работы земских учреждений вызвали про­
тесты губернаторов. Пермский губернатор Н. Е. Андреевский после рассмот­
рения губернской и уездных раскладок на 1871 год заметил, что по всем 
уездам «земли казенные и горного ведомства обложены земским сбором 
по примерному исчислению, сделанному самими земскими собраниями, 
< ...>  и по земской раскладке Екатеринбургского уезда ценность фабрик 
и зданий Верх-Исетских заводов, показанная заводским правлением в 449 
тыс. р., возвышена (так в тексте. -  О. Б.) управой до 1 млн р., а земским 
собранием -  до 1,5 млн без объяснения оснований»15.
В уральских губерниях проблема обложения обширного пространства 
казенных лесов всегда стояла особенно остро. Земства практиковали са­
мые разнообразные приемы определения ценности лесов, что нередко на­
рушало правильность всей раскладки. Вопросы о налогообложении казен­
ных и частных горных заводов, находившихся преимущественно в Перм­
ской губернии, порождали постоянные противоречия между земством 
и администрацией. Земли под горными заводами и золотыми приисками 
составляли самую ценную и доходную часть владений. Неудивительно, 
что пермский бюджет был самым высоким в России, а внутри губернии 
самыми богатыми были Верхотурское и Екатеринбургское земства. Так, 
например, земские платежи с Лазаревских заводов кн. Абамелек-Лазаре­
вой, Верх-Исетских заводов графини Стенбок-Фермор, заводов гр. Стро­
гановых, Нижне-Тагильских заводов наследников Демидова, Алапаевских 
заводов С. Яковлева и заводов кн. Голицына составляли до 20 % всех сбо­
ров Пермской губернии со всех предметов обложения16.
Число губернаторских протестов по разным земствам соответствовало 
имеющимся в этих уездах государственным земельным и лесным угодь­
ям. Сметы Пермского, Екатеринбургского, Верхотурского, Чердынского, 
Слободского уездов ежегодно вызывали возражения губернаторов, по­
скольку в них было сосредоточено наибольшее число государственных 
предприятий и огромные пространства казенных лесов. Так, уже первая 
раскладка Верхотурского земства была опротестована по поводу будто бы 
неправильного обложения государственных и частных земель17, в 1877 году
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п орой протест, а 1878 -  третий. После признания Сенатом 
этих протестов управе пришлось утверждать новые осно- 
нкн недвижимого имущества. Однако и после этого губер- 
сился с постановлением собрания относительно обложения 
ль под золотыми и платиновыми приисками. Дело было пе- 
ат, который признал земский способ обложения неправиль- 
е в свою очередь опять выработало новые основания оценки
з)емель18. В 1884 году последовал новый протест губернато- 
вшего раскладку в отношении налогообложения золотопри- 
ль, медных и железных рудников. Снова потребовалось вме- 
ната, вставшего на сторону губернатора.
4реждения не всегда имели возможность определить и прямую 
с окодоходных приисков. Земство вычисляло их ценность через 
ю получаемого с них дохода, определяя его по количеству до- 
а. Сенат признавал такое обложение неправильным отчасти 
подобной оценке земский сбор «упадет не на земли, соб- 
родукты промысла», что противоречило земскому положению19. 
не пыталось доказать, что принятый способ является един- 
м и возможным, что количество добытого золота берется в рас- 
определения доходности золотоприисковых земель, так как 
иначе нет возможности, точно также нельзя определить до- 
тной земли, не взяв количества получаемого с нее зерна», -  
ежегодно вызывали протесты губернатора20. 
гляд, причина этого явления заключалась в двусмысленное- 
и законодательной нормы, позволявшей облагать имущество 
ти и доходности, что нередко вводило в заблуждение земс- 
следствием которого оказывалась неравномерность обложе- 
я, сразу же следовал протест губернатора. Однако возника- 
нный вопрос: почему ближайший надзорный орган -  губер- 
собрание, избиравшее на своих ежегодных сессиях для про- 
ности управ ревизионную комиссию, допускало юридичес- 
ти. Именно оно должно было раньше губернатора указать 
ы уездных земских собраний и управ, в частности в состав- 
а. При издании Положения о земских учреждениях 1864 года 
что «никто не может усерднее и заботливее вести хозяйствен- 
тот, кому оно принадлежит, никто так не чувствует послед- 
распоряжений и не несет за них такой материальной ответ- 
как сам хозяин дела»21. Потому авторы закона и полагали, 
деятельностью исполнительных органов земства должны осу- 
ские собрания. Но не всегда практика подтверждала это спра- 
ерждение. Собираясь один раз в год на весьма непродолжи- 
я, земское собрание, как утверждал пермский губернатор 
ьев, «физически было не в состоянии» контролировать дея- 
их исполнительных органов22.
форма финансовой отчетности затрудняла деятельность ре­
миссии, члены которой не всегда обладали необходимыми 
этому все главные виды надзора за земскими учреждениями -  
контроль и ревизия -  сводились исключительно к более или 
ностному обозрению комиссиями перечня доходов земства 
Произведенных управой. Констатируя отсутствие авторитет-
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ного и своевременного указания на встречаемый в деятельности исполни­
тельных органов земства непорядок, сенатор Н. А. Зиновьев усматривал 
причину происходящего в отсутствии административного опыта членов 
земских управ, среди которых преобладали крестьяне23. Становление ин­
ститута земской статистики и формирование квалифицированного штата зем­
ских служащих способствовали резкому снижению общего количества про­
тестов в 1880-е годы. Но при этом удельный вес протестов, связанных с опре­
делением ценности и доходности, оставался высоким бплоть до 1917 года.
Небезынтересно рассмотреть, как земские собрания относились к от­
мене своих постановлений: соглашались с решением губернатора или про­
должали отстаивать свои интересы в других надзорных учреждениях -  
губернском по земским и городским делам присутствии и в Сенате? То, 
как реагировали земства на протесты, свидетельствует, на наш взгляд, 
о степени их самостоятельности и независимости. По данным П. А. Зай- 
ончковского, за год (ноябрь 1891-1892) губернскими по земским и город­
ским делам присутствиями было отменено 116 решений губернских и уез­
дных земских собраний по вопросам о расходовании земских средств в 11 
губерниях24. Но это не значит^ что земства безропотно соглашались с ре­
шениями присутствия и губернатора. Так, Пермское губернское земское 
собрание 24-й очередной сессии из 82 рассмотренных протестов отклони­
ло 42, т. е. 51 %25. В 1902 г. 27-е очередное собрание рассмотрело 35 про­
тестов и в 22 (63 %) случаях не согласилось с решением губернской адми­
нистрации и оставило свои постановления в сиДе26.
По стенограммам земских собраний можно убедиться, что земствами 
отклонялись прежде всего протесты, связанные с оценкой и обложением 
самого ценного имущества (казенных лесов, золотоприисковых земель, 
заводов). Происходило это вследствие некорректной формулировки зако­
на, позволявш его оценивать имущ ество либо по его ценности, либо 
по доходности.
Другая категория отклоненных протестов была связана с ассигновани­
ем дополнительных средств на те или иные земские нужды. В этих случа­
ях губернаторы подходили к оценке постановлений с точки зрения целе­
сообразности, полагая, что земские решения противоречат местным и го­
сударственным интересам. Из 42 протестов, отклоненных 24-м Пермским 
губернским собранием в 1894 году, в 32 случаях губернатор возразил про­
тив выделения средств на командировочные земским служащим, лечение 
больных, библиотеки, найм помещений для школ и их отопление, обще­
ственны е запаш ки и учреж дение дополнительных должностей врача 
и фельдшера. Однако это не означает, что губернатор препятствовал раз­
витию земских школ и больниц. Указанные категории расходов входили 
в разряд необязательных, и губернатор, радея о выполнении земствами 
прежде всего всех государственных повинностей, считал, что дополни­
тельные ассигнования подорвут финансовые возможности населения.
Так, в 1899 году пермский губернатор исключил из сметы расходов 
Ш адринского земства 2 тыс. р. на постройку дома земскому врачу Нижне- 
Петропавловской больницы. Встав на защ иту своего служащ его, 32-е 
очередное губернское собрание не согласилось с протестом, так как, 
по заявлению председателя Ш адринской уездной управы, врач проживал 
в землянке27. Это же собрание выступило против исключения из сметы 
расходов 2 тыс. р. «на устройство электрического освещения» в Красно­
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уфимской уездной земской больнице. По мнению комиссии, «сумма была 
ничтожно мала (0,7 % от общей суммы расходов), вполне законна и совпа­
дала с интерес ами земства»28. Приведем другой пример, свидетельствую­
щий о самостоятельности земств, их способности отстаивать свою пози­
цию. Пермское губернское собрание отклонило протест губернатора на 
назначение Екатеринбургским земством 330 р. бывшему смотрителю боль­
ницы Орлову, который, «оставив службу по старости и болезни, в бук­
вальном смысле остался нищим, находясь на попечении глухонемого сына, 
получающего жалованье за службу в полиции около 20 р. в месяц»29.
Вместе с тем зем ства принимали порой опрометчивы е реш ения, 
и в этих случаях своевременное указание губернатора позволяло испра­
вить ситуацию. На содержание находящихся в Оханске мужского и женс­
кого начальнь х народных училищ местное городское управление ежегод­
но ассигновало по 180 р. и передавало эти деньги земству, которому при­
ходилось добавлять средства на оплату труда сторожа и на отопление. 
Оханское уездное собрание постановило прекратить ассигнование и все 
расходы на содержание училищ на том основании, что эти училища нахо­
дились в городе и все расходы должны быть отнесены на счет города. Гу­
бернатор признал это постановление нарушающим интересы местного 
населения, так как Оханск состоял преимущественно из крестьян (в его 
состав вошло оханское общество Притыкинской волости), дети которых и 
составляли главный контингент учащихся. Из 102 учеников мужского учи­
лища 72 -  дет г! крестьян, причем 48 из них -  из соседних с городом дере­
вень, а из 74 дгвочек, обучающихся в женском училище, 52 -  из крестьян­
ских семей. Прекращая финансирование оханских училищ, земство, ут­
верждал губернатор, лишало возможности обучаться 176 детей, в том числе 
124 -  из семей крестьян, несущих земские повинности30.
Если протест содержал достаточно веские аргументы с указанием на 
нарушенные статьи соответствующего закона или сенатского постановле­
ния, собрание принимало информацию к сведению и, по-видимому, учи­
тывало в своей последующей деятельности (если губернатор действительно 
убеждал их в неправомерности действий и нарушений буквы закона). Об 
этом свидетельствует процесс уменьшения числа протестов.
Таким образом, данные контент-анализа опротестованных постанов­
лений показывают, что противоречия между органами земского самоуп­
равления и губернской администрации вызывали преимущественно фи­
нансовые воп эосы. И даже несмотря на резкое снижение общего количе­
ства опротестованных постановлений в 1901-1916 годах, земские сборы, 
сметы и раскладки чаще всего вызывали несогласие губернатора. В Вятс­
кой губернии подобных протестов за эти годы было 80, в то время как все 
остальные категории постановлений вызвали лишь 9 протестов. В Пермс­
кой губернии 43 протеста носили финансовый характер, в то время как ос­
тальные 20 были о земских служащих, медицине и народном образовании.
Причиной разногласий по проблемам земского налогообложения яв­
лялись трудности, связанные с оценкой казенной собственности, недостат­
ками налогового законодательства, а также противопоставлением государ­
ственных и зе мских учреждений в системе местных учреждений. Действуя 
самостоятельно в отведенной им сфере, земства делали крупные ассигно­
вания на развитие агрономии, медицины и народного образования, отно­
сящихся к категории расходов необязательных. Доля последних в земс­
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ких бюджетах неуклонно возрастала. Так, если в Пермской губернии в 
1870 году она составляла 29,3 %, то в 1900 году достигла 52,7 %. Губерна­
тор был заинтересован в первую очередь в выполнении обязательных рас­
ходов, возложенных на земство, а также в том, чтобы расширение земских 
мероприятий и бюджетов не отражалось на материальном положении на­
селения, несущего, кроме земских, еще и государственные повинности.
Среди отечественных историков господствует точка зрения, что Земс­
кое положение 1890 года усилило контроль губернских структур над са­
моуправлением, поставив земства в еще большую зависимость от царской 
администрации31. Однако изучение деятельности губернских по земским 
и городским делам присутствий и анализ губернаторских протестов дока­
зывают неправомерность тезиса об усилении контроля. Новый закон не 
расширял компетенцию земств, не делегировал им новых полномочий, но 
и не ограничивал существующие. Изучение губернаторских протестов, вы­
несенных после 1890 года, показывает их незначительное увеличение с 
последующим снижением, тогда как усиление контроля должно было со­
провождаться возрастанием числа отмененных постановлений. Можно, на 
наш взгляд, согласиться с выводом В. В. Куликова, что губернское по зем­
ским и городским делам присутствие способствовало более оперативному 
решению спорных вопросов и разрешению конфликтных ситуаций. Так, 
по подсчетам этого историка, Вятское губернское по земским и городс­
ким делам присутствие в среднем за 15 лет приняло к производству толь­
ко 0,79 % постановлений 8 уездных земств и ни в одном уезде админист­
ративное вмешательство губернатора не могло парализовать деятельность 
земских учреждений32. При этом, конечно, неверно было бы утверждать, 
что присутствие всегда поддерживало протест губернатора. Частым явлени­
ем были факты оставления в силе постановлений земских собраний. Так, 
в 1896 году пермский губернатор П. Г. Погодин опротестовал постановле­
ния Пермского, Екатеринбургского, Соликамского, Красноуфимского, 
Осинского, Кунгурского и Ирбитского уездных земских собраний о на­
значении единовременных пособий Санкт-Петербургскому женскому ме­
дицинскому институту. Губернатор нашел их противоречащими закону, 
который ограничивал круг действий земских учреждений местными нуж­
дами. Присутствие оставило указанные постановления в силе, полагая, что 
институт «будет давать слушательницам специальное образование, имеющее 
ближайшей целью удовлетворить потребности в женщинах-врачах, особен­
но среди инородческого населения магометанского вероучения, не допуска­
ющих по своим религиозным убеждениям врачей-мужчин к больным женс­
кого пола»33. Поскольку в Пермской губернии значительная часть населения 
исповедовала ислам (татары, башкиры), то присутствие считало, что здесь 
более чем где-либо ощущалась потребность в женщинах-врачах34.
Обратимся теперь к высшему звену в системе административного над­
зора -  Правительствующему сенату. Несмотря на возможность вмешатель­
ства губернатора, органы земского самоуправления сохраняли возможность 
защиты своих законных прав и интересов в этой высшей надзорной ин­
станции. Земские органы были вынуждены довольно часто обращаться 
в Сенат, стремясь защитить свои интересы и право на независимость 
от местной администрации. На наш взгляд, можно согласиться с выводом 
исследователей о том, что в пореформенный период в развитии россий­
ской государственности проявилась пока еще слабая тенденция, направ­
98
УРАЛ: СТРАНИЦЫ ИСТОРИИ
ленная на создание судебной власти как гаранта законности, противосто­
ящего произволу властей35. Новая сфера отношений Сената к местной жиз­
ни, связанная с надзором над земствами, по утверждению И. Блинова, 
«весьма быстоо приобрела самое серьезное значение, развившись в огром­
ную количественно и очень богатую содержанием практику»36. Исследо­
ватель отмечал внимательное и заботливое отношение к земским интере­
сам, показателем которого может служить весьма большой процент удов­
летворенных Сенатом жалоб уездных и губернских земств37.
Всего за 1 899-1903 годы Сенат рассмотрел 244 дела по земским воп­
росам, 13 (5,3 %) из которых касались земских учреждений Вятской и Пер­
мской губерн ий (8 и 5 соответственно по губерниям). За 1903-1906 годы 
количество рассмотренных жалоб возросло до 27, что составляло 10,8 % 
от общего числа сенатских указов, касающихся земской практики. При 
этом если в первый период Сенат отменил 46 % земских постановлений, 
то во второй -  уже 63 %38.
В связи с вышеизложенным обратим внимание на точку зрения Е. А. Пра- 
виловой, согласно выводам которой «политике правительства, стремив­
шегося инкорпорировать органы самоуправления в общую систему госу­
дарственной власти, была чужда идея установления отношений между ме­
стным самоуправлением и правительственной властью на основе права»39. 
С этим утверждением, на наш взгляд, трудно согласиться. Как показывает 
анализ опротестованных земских постановлений, а также вся процедура 
вынесения протестов, взаимоотношения земства и государственной адми­
нистрации были поставлены на правовую основу. Губернатор, отменяя 
то или иное постановление земского собрания, апеллировал прежде всего 
к закону, аргументируя свое несогласие соответствующими статьями Зем­
ского положения.
Думается, что не следует преувеличивать степень противостояния земств 
и губернской администрации. Определенные противоречия между ними, как 
отмечалось выше, возникали по поводу многозначности интерпретаций зем­
ского законодательства. Разногласия также были связаны и с негосудар­
ственным стттусом земств. Стремление органов самоуправления самосто­
ятельно расширить отведенную им сферу полномочий сразу же встречало 
возражение администрации. Так, Сенат указом от 12 марта 1910 года по 
жалобе Сарапульской уездной земской управы на постановление Вятско­
го губернского по земским и городским делам присутствия об отмене по­
становления уездного земского собрания по поводу ассигнований на при­
обретение книг по современным вопросам разъяснил, что закон, «предос­
тавляя земству попечение о развитии средств народного образования, от­
нюдь не дает ему права политического и общественного воспитания населе­
ния путем распространения через местных библиотекарей книг и брошюр спе­
циального пс литического содержания»40. Министр внутренних дел обратился 
ко всем губернаторам с просьбой своевременно приостанавливать поста­
новления земских собраний подобного характера и направлять их к отме­
не в губернс кие по земским и городским делам присутствия41.
По земским материалам можно убедиться, что деятельность органов 
самоуправления в гораздо большей степени ограничивалась центральной 
администрацией, нежели губернской. Земства были вынуждены регуляр­
но обращаться к правительству с ходатайствами по актуальным вопросам 
местного хозяйства. Так, в 1870-1899 годах Пермское губернское земство
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выдвинуло 437 ходатайств, из которых только относительно 145 имеются 
сведения о последовавшем впоследствии ответе. На 58 обращений был 
получен удовлетворительный ответ, 55 было отклонено и на 32 ходатай­
ства последовал уклончивый отзыв. На остальные 292 обращения ответа 
не последовало42. Наибольшее число ходатайств было возбуждено по воп­
росам народного продовольствия, образования, медицины, санитарии и 
агрономии, т. е. по отраслям, которые являлись приоритетными для зем­
ства. Интересно отметить, что постановления земских собраний по ука­
занным вопросам вызвали незначительное число протестов губернатора.
Таким образом, анализ всей совокупности опротестованных постанов­
лений земских собраний, а также изучение деятельности надзорных уч­
реждений опровергают устойчивый стереотип о постоянном и все возрас­
тающем контроле губернской администрации и стеснении свободы дея­
тельности органов земского самоуправления. Традиционная «черно-белая» 
картина взаимоотношений «хорошего добропорядочного» земства и «ди­
кой реакционной» губернской бюрократии в реальной действительности 
оказалась очень сложной и противоречивой.
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